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Resumen
El propósito de este artículo es explorar las características, 
implicancias y desafíos que el protagonismo de las redes plantea para el 
análisis de políticas públicas, en el entendido que la gestión estratégica 
de redes comprende aspectos tan diversos como la interacción en 
distintos niveles y etapas de una multiplicidad de actores, públicos 
y privados, en redes políticas que se confi guran en coordinaciones 
interorganizacionales que buscan generar o rescatar cuotas de 
legitimidad, participación y gobernabilidad. Con el esquema conceptual 
de las redes de políticas públicas y la gobernanza se pretende, además, 
dar cuenta de la nueva reconfi guración de los roles y funciones del 
Estado y la administración pública frente a las nuevas demandas 
de participación, democratización, inclusión, empoderamiento y 
accountability que exigen las sociedades modernas, más educadas y 
exigentes que las de antaño. No obstante estos aspectos que tenderían 
a profundizar la democracia y generar espacios participativos en el 
diseño, decisión, implementación y evaluación de las políticas públicas, 
algunos analistas advierten sobre el peligro de considerar a las redes 
como una panacea social y política.
Estado y sociedad postindustrial: la sociedad red
La época, era o momento histórico en el cual nos 
encontramos suele describirse por diversos teóricos, cientistas 
sociales, profetas o “gurús” como la “era de la información” o, incluso, 
con el más ostentoso título de “sociedad del conocimiento”. No 
obstante, la historia nos muestra que todas las sociedades humanas 
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se han basado en la información y el conocimiento como fuentes de 
poder, riqueza y signifi cado.
Lo que distinguiría entonces a esta “era” de otras es que la 
nuestra estaría fuertemente ligada al poder inherente que poseen las 
tecnologías de la información y la comunicación en el marco de un 
nuevo paradigma socio-técnico (el informacionalismo, de acuerdo a 
M. Castells, 2006) basado en el aumento exponencial de la capacidad 
de procesamiento, almacenamiento y difusión de la información y de 
la comunicación humanas, gracias al desarrollo de la microelectrónica, 
el software, la ingeniería genética y la nanotecnología.
Este paradigma socio-técnico constituiría la base de la 
sociedad red, caracterizada como una estructura social compleja 
compuesta de redes auto-confi gurables, auto-reprogramables, 
fl exibles y adaptables (en el marco de las diferentes geometrías 
y geografías de poder), potenciadas por las tecnologías de la 
información y de la comunicación. 
No obstante, a pesar de la centralidad de la revolución 
tecnológica, los orígenes de la sociedad red no serían sólo 
consecuencia de esta, sino más bien tiene múltiples causas que 
responderían a la coincidencia histórica de factores económicos, 
sociales, políticos y culturales que permitieron, en su momento, 
la emergencia de nuevas formas de organización social que 
prevalecieron y se extendieron aprovechando la oportunidad 
histórica ofrecida por el informacionalismo.
Precisando, en los orígenes de la sociedad red convergerían: 
a) la crisis y reestructuración del industrialismo (capitalista y estatista), 
b) la emergencia de los movimientos sociales y culturales de fi nes de 
los años sesenta y c) la revolución de las tecnologías de la información 
y la comunicación. De la reestructuración de las empresas surgió 
la economía global (capitalismo informacional); de la oposición 
a sus consecuencias sociales, económicas, políticas y culturales, 
surgieron los nuevos movimientos sociales y de la globalización y el 
protagonismo de las redes nació la crisis del estado nación.
Esta correlación de transformaciones se habría producido, 
fundamentalmente, después de la segunda guerra mundial; 
particularmente a fi nes de los años sesenta, cuando el modelo de 
producción del capitalismo industrial, que alcanzó la cúspide con la 
administración científi ca y la producción en serie (fordismo), entró en 
una fase de descomposición acelerada debido, entre otras razones, 
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a las crisis energética, el desarrollo tecnológico y la nueva realidad 
socio-política que se fue confi gurando durante el período de Guerra 
Fría.
Esta fase de transformación, que se caracterizaría por 
el tránsito del industrialismo al pos-industrialismo, supuso una 
reorientación productiva desde un modelo centrado en la oferta 
(producción indiferenciada y masiva) hacia un modelo centrado en 
la demanda (producción diferenciada y dirigida a nichos específi cos). 
Para efectos del tema que nos preocupa, esta reorientación tuvo, a 
su vez, un correlato en la gerencia y en las propias administraciones 
públicas con el tránsito desde la administración científi ca y burocrática, 
la planifi cación centralizada, la importancia de la jerarquía, el control 
y la regulación, hacia la gestión de interdependencias, la orientación 
a la demanda, la coordinación, la horizontalidad y la colaboración en 
contextos de multiplicidad de actores interrelacionados en modelos 
de redes.
Con este escenario, el marco conceptual de la misma ciencia 
política experimentó ajustes relevantes al cambiar el foco desde 
la centralidad de la jerarquía al protagonismo de la coordinación 
horizontal, modifi cando la matriz político-institucional del Estado, 
las administraciones públicas y las políticas públicas. En la matriz 
burocrática, el aspecto fundamental era el mismo acto de autoridad 
que decidía la agenda pública y política, prescribiendo los cursos de 
acción desde la maquinaria administrativa del Estado. 
En cambio en el nuevo paradigma lo relevante sería el proceso 
de articulación y decisión y, particularmente, los resultados de la 
acción (o inacción) pública respecto de las cuales existiría un creciente 
nivel de control social (accountability) de parte de actores sociales 
diversos que representan intereses divergentes con los que el poder 
político debe crecientemente interactuar confi gurando un entorno 
donde la sociedad civil organizada emerge como actor protagónico 
y el estado, a su vez, se muestra cada vez más fragmentado y difuso 
a tal punto que se instalan con fuerza conceptos como “gobierno vía 
terceros”, “estado en la sombra” o “estado subcontratista” en el marco 
de un esquema conceptual tan impreciso como acomodaticio: la 
gobernanza. 
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Gobernanza y sociedad red
Desde hace unas décadas abundan en la ciencia política 
referencias a procesos sociopolíticos que estarían sentando las 
bases de una nueva modalidad de ejercicio del poder político y de 
la misma función de gobernar. Estos procesos estarían referidos 
a la crisis o reestructuración del estado de bienestar, la crisis del 
modelo tradicional de la administración pública y su progresiva 
sustitución por modelos de gestión pública (nueva gerencia pública, 
postburocracia, gerencialismo), la crisis del estado-nación en el 
marco de los procesos de globalización y la crisis de la democracia 
liberal-representativa.
La acción conjunta de cada uno de estos aspectos sería 
el sustento de otra crisis (la crisis de las formas tradicionales de 
gobierno), que estaría, a su vez, auspiciando el establecimiento 
de un concepto de defi niciones aún dispersas: la gobernanza. La 
gobernanza, en tanto concepto amplio que permitiría aprehender 
los múltiples procesos de cambio político, de la gestión pública, de 
las relaciones intergubernamentales y de la democracia, se estaría 
articulando como un “modo emergente de regulación social” o una 
“modalidad específi ca de interacción entre el estado y la sociedad”.
Así, la gobernanza se estaría consolidando como el marco 
analítico de un entorno político signado por una complejidad 
creciente asociada a la dimensión cognitiva (el conocimiento 
y la información se encuentran absolutamente dispersos), el 
sentido de autoridad (la fuerte interdependencia entre actores 
diversos difumina el sentido de la autoridad vertical y enfatiza la 
corresponsabilidad y la persuasión), las externalidades (los asuntos 
están cada vez más interconectados y su acotación a ámbitos 
territoriales y temáticos específi cos es cada vez más difícil) y los 
intereses, valores y preferencias (que en contextos de multiplicidad 
de actores, se expanden infi nitamente) que estarían en juego en los 
confi nes sociopolíticos de la sociedad red. 
En defi nitiva, sería posible caracterizar a la gobernanza 
tanto como un estilo de gobierno, caracterizado por la coordinación 
horizontal y por la interacción entre el estado y los actores no estatales 
al interior de redes decisionales de fronteras difusas donde el resultado 
dependería de la capacidad de los propios actores para defi nir un 
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espacio común y movilizar recursos de toda naturaleza o como un 
proceso de coordinación social de actores, públicos o privados, 
dirigido a lograr metas colectivamente en entornos fragmentados 
y caracterizados por la auto-regulación y la incertidumbre y donde 
ninguna elite política-administrativa monopolizaría la acción y 
decisión políticas sino que estas corresponderían al resultado de 
procesos de coordinación entre los actores.
O como “estilo de gobierno” o como “proceso de coordinación 
social” la gobernanza estaría provocando una serie de efectos en 
la dinámica política relacionados con: a) la intensifi cación de la 
sectorización y de la diferenciación de políticas y de administraciones, 
b) la participación de un número mayor de actores políticos en el 
proceso de políticas públicas, c) la extensión del campo de las políticas 
públicas, d) la descentralización y fragmentación sociopolítica del 
estado, e) la difuminación de las fronteras entre lo público y lo privado, 
f ) la extensión de la intervención privada en áreas tradicionalmente 
públicas, g) la trasnacionalización de las políticas nacionales y, h) los 
crecientes niveles de auto-organización de actores privados.
De lo expuesto anteriormente es posible inferir que el 
esquema de interpretación que da cuenta del carácter horizontal 
e informal de los intercambios que se generan en las estructuras 
sociales y políticas propias de la gobernanza es la noción de “red” ya 
que la teoría de la gobernanza enfatizaría, fundamentalmente, en la 
diversidad de actores (sus múltiples interpretaciones, signifi cados e 
intereses), en sus interrelaciones (dinámica de interacciones) y en sus 
pautas de comportamiento (complejidades e interdependencias).
En defi nitiva, la gobernanza se articularía a través de redes 
de políticas que adquieren la forma de áreas semi-institucionales con 
su propia estructura de coordinación y de resolución de problemas, 
lo que estaría sufi cientemente refrendado por la investigación 
empírica que da cuenta de la proliferación de redes de políticas en las 
que distintos actores coordinan sus intereses a través de procesos de 
negociación no jerárquica y donde los gobiernos utilizan mecanismos 
“suaves” (soft)  para infl uir en las acciones de los otros actores.
No obstante, el carácter o la dimensión idealizada de la 
gobernanza como un modelo de auto-regulación de los diversos 
intereses representados por múltiples actores, la práctica política 
plantea una serie de dudas e inquietudes en relación a los efectos 
y características de los arreglos sociales que se articulan bajo su 
Políticas Públicas 2010.indd   23 25-10-10   9:21
24
Políticas Públicas
paraguas. En primer lugar, ¿cómo incentivar la participación de los 
actores relevantes?, ¿cómo fomentar las relaciones de cooperación 
y de consenso?, ¿cómo tomar decisiones en redes diversas y 
asimétricas?. Más aún, ¿cómo justifi car la inclusión de actores 
sin legitimidad electoral en los procesos decisionales o cómo 
garantizar la transparencia y la responsabilidad política en estas 
redes decisionales?. En defi nitiva, ¿cómo se evita la captura del 
estado de parte de redes que limitan la participación en el proceso 
(defi niendo roles, actores, temas, agendas, intereses) y sustituyen la 
responsabilidad política por el “gobierno privado”?.
Las interrogantes planteadas forman parte de enfoques 
críticos que sustentan la idea de que la gobernanza funcionaría 
como un instrumento intelectual e ideológico que tendría como 
objetivo sustituir al poder político al presentar al mercado como 
la instancia de regulación social por excelencia y al reconocer un 
papel determinante a los actores no estatales que interactúan en 
distintos niveles, privilegiando las pautas de coordinación y auto-
organización (haciendo inefi caz cualquier intento de organización y 
control estatal).
En defi nitiva, la gobernanza denotaría una forma de 
gobernar lejos del poder del estado o con el creciente protagonismo 
de actores no estatales, incluyendo, por cierto, a la sociedad, pero 
particularmente a aquellos actores con mayor capacidad de infl uencia 
política, social y cultural, es decir, sería nada más y nada menos que 
el renacimiento camaleónico de un corporativismo político de nuevo 
cuño que contaría con la venía o complicidad activa del mismo 
estado y los actores políticos en el marco de la democracia liberal-
representativa.
Aparte de cualquier interrogante y duda de mayor calado, 
la gobernanza puede ser interpretada de acuerdo a la funcionalidad 
e intencionalidad que deseen imprimir los mismos actores: la 
gobernanza podría poseer tanto una clara orientación elitista 
como participativa. Una gobernanza elitista estaría relacionada con 
redes altamente restrictivas en su acceso, fuertemente cerradas 
en su composición, escasamente inclusivas, capturadas por los 
intereses mejor organizados y poco responsables frente al público. 
Una gobernanza participativa, por su parte, se caracterizaría por 
redes altamente permeables, muy plurales internamente, inclusivas 
socialmente, transparentes y altamente participativas.
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El Estado y la sociedad red
Hasta ahora, una palabra que se ha repetido con insistencia 
en el marco de la gobernanza y el nuevo paradigma socio-técnico 
del informacionalismo es la palabra “red”. La palabra “red” es usada 
en un amplio abanico de áreas tan diversas como la microbiología, 
la ecología, la informática o las ciencias sociales. Es tan extendido 
su uso que ella pareciera condensar en sí misma el paradigma de 
la complejidad. Particularmente, en psicología social el concepto 
“red” hace alusión al universo relacional de una persona, es decir, 
al conjunto de relaciones y estructuras de apoyo socioafectivo que 
cada uno posee. 
La “red” como unidad de análisis surge en las ciencias sociales 
como una objeción de fondo al individualismo metodológico y al 
estructuralismo. Tradicionalmente, las representaciones estructurales 
se referían a las élites y las relaciones al interior de las mismas, 
identifi cando bloques sociales que mantenían relaciones de alianza 
y confl icto (por ejemplo, el marxismo insistía persistentemente en la 
lucha de clases), impidiendo vincular la teoría con los niveles micro-
sociales. No obstante, crecientemente los estudios antropológicos, 
micro-sociológicos y políticos se enfocaban en los fenómenos 
sociales y políticos locales (como el clientelismo y el caudilllismo). 
En este contexto, y sin abandonar el enfoque de confl icto, la ciencia 
social se reinventaba en la acción colectiva y los movimientos sociales 
que, alejados de la matriz estructuralista, se orientaban hacia la 
dimensión sociocultural relevando los temas de identidad y valores 
culturales (o contraculturales, en su caso) hasta desembocar en el 
marco conceptual del capital social, la lógica comunitaria y las redes.
No obstante, y a pesar de lo difundido del uso del concepto 
“red”, su comprensión es aún dispersa y ambigua: buena parte de 
lo escrito respecto a las redes se ha limitado a la noción metafórica 
implícita más que a un hecho verifi cable empíricamente. Una de las 
líneas de investigación empírica sobre el particular está relacionada 
con los trabajos desarrollados a partir de las redes sociales y la 
investigación política aplicada que se nutre fundamentalmente de 
la discusión clásica entre pluralistas y elitistas (o neo-corporativistas), 
donde los elementos analíticos claves son los juegos de poder entre 
los diversos actores con intereses divergentes que establecen reglas 
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y pautas de interacción e interdependencia mutua, en entornos 
complejos e inciertos, que tienen como resultado el establecimiento 
de fl ujos de recursos (en relaciones que van desde la estructura 
de cuasi-mercado a la cuasi-jerarquía) y una lógica de intercambio 
horizontal, coordinación y colaboración. 
El análisis de policy networks
En relación a la estructura del Estado y las políticas públicas, es 
posible entender a las redes como patrones de relaciones complejas 
y dinámicas creados entre las instituciones estatales (o públicas) y 
los actores sociales que interactúan en cada ámbito de las políticas 
públicas, generando procesos de toma de decisiones basados en 
el consenso y la coordinación, según las capacidades y estrategias 
de los diversos actores. De esta manera, las redes envuelven a un 
conjunto seleccionado, persistente y estructurado de organizaciones 
que establecen relaciones diferenciadas de acuerdo al nivel de 
institucionalización (estable/ inestable, voluntarias/no voluntarias), 
al alcance de la red en la hechura de políticas (sectorial/transectorial), 
al número de participantes (restringida/abierta), a la distribución del 
poder (disperso/concentrado), a la función principal y a la frecuencia 
de interacción de las mismas.
De acuerdo a lo señalado anteriormente las redes 
constituirían una nueva forma de articulación de las relaciones 
Estado-Sociedad. La literatura especializada hace referencia a un 
marco conceptual específi co (policy networks) para caracterizar 
la emergencia y centralidad actual de las redes en los procesos de 
elaboración de políticas públicas. En este enfoque se defi ne a las 
redes como “patrones de interacción más o menos estables entre 
actores interdependientes articulados en torno a problemas y/o 
programas de políticas públicas”1 o como el “estudio de los vínculos 
entre los actores públicos y privados de carácter corporativo que 
toman parte en el desarrollo de las políticas”2.
El término policy networks podría relacionarse con acepciones 
tan diversas como “redes de políticas públicas”, “entramado de 
1  Klijn, 1998.
2  Petrizzo. 2004.
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políticas”, “redes de actores políticos” o “redes centradas en política” 
(aunque ninguno de estos términos por sí solos da cuenta de la 
integralidad del término), representando, en defi nitiva, un intento 
de la ciencia política para analizar la relación entre el contexto 
y el proceso en la hechura de políticas (policy making). Lo cierto 
es que la dimensión teórica del policy networks comprende un 
amplio espectro de estudios y desarrollos teóricos que se centran 
en las relaciones de intercambio entre los entes gubernamentales, 
organizaciones privadas y entes semipúblicos, las estructuras 
y modelos de intermediación de intereses, los mecanismos 
que guían los intercambios de recursos y de información, los 
instrumentos específi cos de gestión, las formas de negociación, los 
comportamientos y los compromisos entre los actores. 
Precisando, el enfoque de policy networks es producto de la 
confl uencia entre sociología organizacional (organización racional, 
enfoque de contingencia y teoría interorganizacional), ciencia política 
(pluralismo, neocorporativismo y subsistemas y comunidades) y 
ciencia de políticas públicas (actor racional, racionalidad limitada, 
modelo de proceso multiactoral) y ha sido abordado por la literatura 
desde vertientes cuantitativas (centradas en el análisis de estructuras 
sociales) y vertientes cualitativas (orientados hacia los procesos, los 
discursos y el contenido de las interacciones). En particular, el enfoque 
de policy networks se sustenta en la teoría interorganizacional, el 
modelo de procesos y los subsistemas y las comunidades, donde 
los aspectos fundamentales son la interdependencia de recursos, la 
diversidad de actores y la durabilidad de la interrelación entre los actores. 
De la teoría interorganizacional rescata la noción de la 
organización como una parte de un subsistema mayor del que 
depende para su subsistencia (análisis de sistemas y dependencia 
de recursos): el entorno de las organizaciones es el hecho analítico 
fundamental. Del modelo de procesos toma la noción de que la 
política pública es el resultado de la interacción entre la diversidad de 
actores que intentan infl uir en el proceso político a lo largo del cual 
cambian las preferencias y las percepciones de estos: el contexto de 
incertidumbre y complejidad es el dato básico. De los subsistemas y 
comunidades incorpora el dato empírico de que en el proceso político 
los actores con poder real de infl uencia y decisión son generalmente 
escasos y reducidos: a pesar de la teoría, la realidad entroniza a las 
élites y el corporativismo. 
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Redes de políticas públicas
El enfoque del policy networks brinda una orientación 
conceptual y un soporte teórico sólido para analizar las políticas 
públicas en contextos de multiplicidad de actores que interactúan 
en entornos complejos e inciertos en un amplio campo de políticas 
y, más precisamente, apunta hacia el estudio de los vínculos entre 
los actores públicos y privados involucrados en el desarrollo de las 
políticas. El desarrollo teórico de este enfoque se ha sistematizado 
en dos escuelas: la europea continental y la anglosajona. La escuela 
europea continental asume a las redes políticas como una nueva 
forma de gobernanza construida sobre la base de una multiplicidad 
de actores que poseen recursos e información asimétricos. En este 
marco las redes políticas son una forma específi ca de interacción 
pública-privada en política pública que pueden reducir los costos 
de transacción y crear incentivos para la producción, difusión y 
socialización de información y recursos en sociedades altamente 
fragmentadas y entre un número creciente de actores que participan 
en la movilización de recursos políticos ampliamente dispersos. En 
este sentido, el enfoque de policy networks puede constituir una 
potencial respuesta a los problemas de efi cacia de las políticas 
públicas.
Por su parte, la escuela anglosajona centra su análisis 
en la intermediación de intereses entre los actores y considera 
genéricamente a las redes como un conjunto de interacciones entre 
grupos de interés y el Estado y cuya lógica de funcionamiento tiene 
como propósito coordinar los recursos materiales o simbólicos 
dispersos entre una multiplicidad de actores en el diseño e 
implementación de políticas públicas. Así las redes son analizadas 
como entramado de actores (institucionalismo centrado en actores) 
y donde las instituciones son concebidas como estructuras de 
oportunidades y restricciones en ámbitos sectoriales o plurisectoriales 
en distintos niveles. Esta escuela ha provisto de un campo fértil a la 
discusión entre elitistas y pluralistas. Desde la trinchera elitista (o 
neocorporativista) se enfatiza en los contactos regulares entre los 
actores y la generación de “subsistemas” o “subgobiernos” en los que 
la mayoría de las decisiones rutinarias son tomadas por un grupo 
limitado de personas en áreas específi cas de políticas públicas, 
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confi gurando verdaderos “triángulos de hierro” en el ciclo de la 
hechura de políticas (el término caracteriza a una fuerte relación de 
cooperación entre grupos de interés específi cos). 
Desde la trinchera de los pluralistas se enfatiza en la 
participación de múltiples actores en sectores o subsectores de 
políticas específi cas de acuerdo a tipologías que van desde redes de 
relaciones difusas que tienen un número signifi cativo de actores que 
establecen relaciones de consulta en una relación asimétrica (redes 
temáticas, redes profesionales, comunidades epistémicas) hasta redes 
de relaciones más estrechas y estables de un número limitado de 
actores que se articulan en torno a intereses convergentes en áreas 
de políticas específi cas y con un nivel de interdependencia vertical 
basada en la responsabilidad compartida y en interacciones densas 
entre los actores (comunidades de políticas).
Al margen de las contribuciones de las escuelas europea 
continental y anglosajona, el enfoque de policy networks se enmarca 
en la nueva economía institucional donde lo relevante son los 
costos de transacción, los derechos de propiedad y las asimetrías de 
información. En este marco, las redes pueden ser analizadas como un 
instrumento útil para equilibrar las asimetrías de poder que existen 
entre los distintos actores (mediante la lógica de la cooperación, 
el intercambio de información, la comunicación y ejercicio de la 
infl uencia recíproca) y reducir los costos de transacción al proveer de 
una base común de conocimientos, experiencia y orientación a los 
actores. 
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